КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВАЯ ПРИРОДА И СУЩНОСТЬ ПРЕДСТАВИТЕЛЬНОГО ОРГАНА МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ В РОССИИ

Статья посвящена комплексному анализу конституционно-правовой природы и сущности представительного органа муниципального образования в Российской Федерации в контексте новейшего законодательства. Цель исследования заключается в раскрытии его роли как ключевого института местной демократии и звена единой системы публичной власти.
Актуальность темы исследования обусловлена фундаментальной ролью местного самоуправления как одной из основ конституционного строя Российской Федерации и формы реализации народовластия. Представительный орган муниципального образования является центральным элементом этой системы, обеспечивающим формирование и выражение воли населения при решении вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности. Изучение его конституционно-правовой природы и сущности приобретает особое значение в условиях масштабной реформы, завершившейся принятием Федерального закона от 20.03.2025 № 33-ФЗ (далее – Закон № 33-ФЗ), который впервые на законодательном уровне закрепляет место местного самоуправления в единой системе публичной власти. Актуальность подкрепляется необходимостью доктринального осмысления новых принципов регулирования и практических механизмов взаимодействия с органами государственной власти.
Конституционные основы функционирования представительных органов муниципальных образований закреплены в Конституции Российской Федерации (далее – Конституции РФ)[footnoteRef:1]. Согласно ст. 3 Конституции Российской Федерации носителем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации является её многонациональный народ, который осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления. Указанное положение отражает фундаментальный принцип народовластия, который реализуется в том числе посредством формирования выборных органов местного самоуправления. [1:  Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12.12.1993 с изменениями, одобренными в ходе общероссийского голосования 01.07.2020) // Официальный интернет-портал правовой информации http://www.pravo.gov.ru, 06.10.2022.] 

Конституционно-правовая природа представительного органа муниципального образования носит дуалистический характер, сочетая общественные и государственные начала. С одной стороны, согласно статье 12 Конституции РФ, органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, что подчёркивает их обособленность и производность от местного сообщества.
С другой стороны, статья 132 Конституции допускает наделение этих органов отдельными государственными полномочиями, а эволюция федерального законодательства, венчающаяся принятием Закона № 33-ФЗ, последовательно интегрирует муниципальную власть в единую систему публичной власти. Эта система определяется как совокупность федеральных органов, органов субъектов РФ, иных государственных органов и органов местного самоуправления, действующих на основе принципов согласованного функционирования.
Исторически конституционно-правовой статус представительных органов муниципальных образований в России складывался под влиянием доктрины «двойственной природы» местного самоуправления, в которой оно выступает одновременно и формой народного самоуправления, и уровнем публичной власти, встроенной в государственный механизм.
Закон № 33‑ФЗ, не закрепляют такую дефиницию как «представительный орган муниципального образования». 

Сущность представительного органа раскрывается через совокупность его ключевых признаков. Во-первых, это обязательный орган в структуре местного самоуправления любого муниципального образования (городского округа, муниципального округа и др.). Во-вторых, это выборный орган, формируемый путём всеобщих, равных, прямых выборов при тайном голосовании, что обеспечивает его демократическую легитимацию и статус главного представителя интересов населения на территории муниципалитета. В-третьих, это коллегиальный орган, принимающий решения в форме правовых актов большинством голосов от установленного числа депутатов. Его основное предназначение заключается в осуществлении нормотворческой, контрольной и представительной функций по вопросам местного значения.
Закон № 33-ФЗ в статье 15 конкретизирует данные положения, закрепляя, что представительный орган состоит из депутатов, избираемых на муниципальных выборах. Он впервые на уровне федерального закона прямо устанавливает минимальную численность депутатов в зависимости от размера населения муниципального образования, что направлено на обеспечение адекватного представительства. Таким образом, сущность представительного органа может быть определена как обязательный, выборный, коллегиальный орган местного самоуправления, представляющий население муниципального образования, уполномоченный принимать общеобязательные решения по вопросам местного значения и являющийся неотъемлемым звеном единой системы публичной власти в Российской Федерации.
Значительную роль в уточнении конституционно-правовой природы представительного органа муниципального образования сыграла правоприменительная практика Конституционного Суда Российской Федерации. В Постановлении от 18 мая 2011 г. № 9‑П[footnoteRef:2], рассматривая конституционность положений статьи 35 прежнего Закона № 131‑ФЗ о способах формирования представительного органа муниципального района, Конституционный Суд указал, что представительные органы местного самоуправления «призваны обеспечивать формирование и выражение воли населения при решении вопросов местного значения и осуществлять основную функцию муниципального правотворчества, должны получать свою легитимацию напрямую от населения путем муниципальных выборов прежде всего в наиболее приближенных к населению муниципальных образованиях». Тем самым Суд подтвердил, что конституционно-правовая сущность представительного органа состоит в его демократической легитимации и нормотворческой роли, а альтернативные механизмы формирования допускаются лишь как исключение и при условии учёта мнения населения. [2:  Постановление Конституционного Суда РФ от 18.05.2011 N 9-П «По делу о проверке конституционности положений пункта 1 части 4 и части 5 статьи 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в связи с жалобой гражданина Н.М. Савостьянова» // Собрание законодательства РФ. 2011. № 22. ст. 3239 (Постановление).] 

На основе комплексного анализа доктринальных источников, исторического развития законодательства и современного конституционно-правового регулирования предлагается следующее авторское определение дефиниции «представительный орган местного самоуправления» — это выборный коллегиальный орган публичной власти Российской Федерации, формируемый населением муниципального образования на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании, который, являясь институционализированной формой выражения народного суверенитета на локальном уровне и неотъемлемым элементом единой системы публичной власти, обладает собственными властными полномочиями по решению вопросов местного значения, осуществляет функции муниципального нормотворчества, представительства интересов местного сообщества, контроля за деятельностью иных органов и должностных лиц местного самоуправления, а также реализует организационно-обеспечительные полномочия по развитию институтов непосредственной демократии (назначение референдумов, публичные слушания и др.), действуя на основе устава муниципального образования и принимая юридически обязательные решения на всей его территории.
Говоря про полномочия представительного органа, их система определена в статье 16 Закона № 33-ФЗ и является по своему характеру исключительной. К его ведению относятся наиболее значимые вопросы жизнедеятельности муниципального образования, в том числе: принятие устава муниципального образования и внесение в него изменений, утверждение местного бюджета и отчёта о его исполнении, установление, изменение и отмена местных налогов и сборов в соответствии с федеральным законодательством, принятие планов и программ развития муниципального образования, определение порядка управления и распоряжения муниципальным имуществом, контроль за исполнением органами и должностными лицами местного самоуправления своих полномочий.
Отдельного внимания заслуживает вопрос досрочного прекращения полномочий представительного органа, урегулированный статьёй 17 Закона № 33-ФЗ. Новеллой является основание, связанное с неисполнением решения, принятого населением путём прямого волеизъявления (референдума). Если представительный орган в установленный срок (как правило, три месяца) не издаст необходимый для реализации такого решения муниципальный правовой акт, его полномочия могут быть прекращены законом субъекта Российской Федерации. Этот механизм усиливает ответственность органа перед избирателями и обеспечивает верховенство прямой демократии.
Организационные основы деятельности включают правила формирования внутренней структуры, процедуры работы и статус депутатов. Согласно статье 15 Закона, организацию деятельности представительного органа осуществляет его председатель, избираемый из состава депутатов. Закон устанавливает гарантии деятельности: расходы на обеспечение работы органа предусматриваются в местном бюджете отдельной строкой, при этом управление средствами бюджета в процессе его исполнения депутатами не допускается. Важным элементом организационной основы является право на образование депутатских фракций (ст. 18 Закона № 33-ФЗ), что способствует структурированию работы и выражению различных интересов избирателей.
Принятие Закона № 33-ФЗ знаменует новый этап в развитии конституционно-правовой природы местного самоуправления, что напрямую отражается на статусе его представительного органа. Статья 4 данного закона впервые кодифицирует принципы правового регулирования местного самоуправления, среди которых ключевыми для понимания современной роли представительного органа являются:
– принцип автономии местного самоуправления в рамках своих полномочий, подтверждающий конституционную самостоятельность.
– принцип взаимодействия органов публичной власти, подчёркивающий их включённость в единую систему.
– принцип гармоничности местных интересов с региональными и общегосударственными.
Эти принципы формируют основу для нового качества взаимодействия представительного органа муниципального образования с органами государственной власти субъектов РФ и федеральными органами. Взаимодействие строится не на основе подчинённости, а на сотрудничестве и координации при решении вопросов, затрагивающих как местные, так и государственные интересы. Это находит практическое выражение в участии представительных органов в осуществлении не переданных им государственных полномочий (ст. 36), а также в механизмах временного осуществления органами государственной власти субъектов РФ отдельных полномочий органов местного самоуправления при определённых условиях (ст. 38 Закона № 33-ФЗ).
Ещё одной современной тенденцией, затрагивающей организационные основы, является цифровизация. Закон допускает закрепление в уставе муниципального образования порядка дистанционного взаимодействия и проведения электронного участия в работе выборных органов, что открывает возможности для расширения общественного контроля и вовлечённости граждан.
Проведённое исследование позволяет сформулировать следующие выводы относительно конституционно-правовой природы и сущности представительного органа муниципального образования в современной России.
Природа представительного органа характеризуется дуализмом: он остаётся конституционно обособленным от системы органов государственной власти, формируемым местным сообществом для решения вопросов местного значения, но при этом законодательно признаётся неотъемлемой частью единой системы публичной власти, что предполагает новые формы и более тесное взаимодействие с государственными институтами.
Сущностными признаками органа являются его обязательность, выборность, коллегиальность и обладание исключительной компетенцией по наиболее важным вопросам жизни муниципалитета, что делает его главным институтом представительной демократии на местном уровне.
Реформа, закреплённая в Законе № 33-ФЗ, систематизирует и развивает его полномочия и организационные основы, вводя новые механизмы ответственности (в частности, перед решениями местного референдума) и детализируя процедурные аспекты деятельности.
В качестве рекомендаций для законодателей и практиков можно предложить: дальнейшую конкретизацию в законах субъектов РФ и муниципальных уставах механизмов реализации принципа взаимодействия; разработку типовых регламентов представительных органов с учётом норм о цифровом участии; усиление методической и образовательной поддержки депутатского корпуса в условиях усложнения правового регулирования. 
Перспективным направлением дальнейшего изучения темы является мониторинг правоприменительной практики нового закона, особенно в части балансирования автономии местного самоуправления и его интеграции в единую систему публичной власти.
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